Parecer n.’ 01/2002 - Sérgio Nelson Mannheimer

BARCAS S.A. PEDIDO DE AUTORIZACAQ PARA CONSTITUIR GARAN-
TiA DE EMPRESTIMO RECAINDO SOBRE BENS REVERSIVEIS, VINCU-
LADOS A CONCESSAO. ,
CONSIDERACOES SOBRE A NATUREZA DOS BENS REVERSIVEIS E
INCONVENIENCIA DE O ESTADO RENUNCIAR AOS SEUS DIREITOS,
CONTRATUALMENTE ASSEGURADOS.

INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO, MAS NECESSIDADE DEAUTORIZA-
CAO LEGISLATIVA PARA QUE SE PERMITA A CONSTITUICAO DA GA-
RANTIA REAL SOB EXAME.

Excelentfssimo Senhor Procurador-Geral,

Cuida-se de processo tendo por objeto a contratagiio pela Concessior?z’u‘ia Barcas
S.A. de um empréstimo junto a0 BNDES — Banco Nacional de De.senvolylment\o Eco-
nédmico e Social no valor de aproximadamente 150 milhdes de reais, destinado a cons-
trugio de dez novas embarcagdes para servir 2 concessiondria,

Segundo se d4 noticia no processo—o que & cqrrobor.ado peloidocumento d§ {ls. 98/
99 — a instituigio financeira exige que o empréstimo seja garantido, entre outros, pela
oneragiio dos bens indicados a fls. 3/4, que sfio, em sfnte§e, todos 08 bens 1mc’ivels e23
embarcagbes de propriedade da Concessiondria, todos vinculados a concessao.

De fato, eis a dicgfio da Clausula 16, 111, do Contrato de Concessio firmado entre o
Estado e a Concessiondria;

“Clénsula 16 — Além das obrigacdes decorrentes da lel e das normas regu-
lamentares especlficas, constituem encargos da CONCESSIONARIA ine-
rentes Q prestagdo dos servigos piblicos outorgados por este Contrato.

(omissis)

Il — Manter o registro e inventdrio dos bens vinculados & concessio e
zelar pela sua integridade, segurando-os adequadamente, sefqdo-lhe ve-
dado fazer cessdo ou transferéncia desses bens a qualquer titulo ou di-
los em garantia, sem a prévia e expressa autorizagdo do PODER CON-

CEDENTE.”

Diante das dificuldades atreladas & redagfo da cldusula acima, propds a mutuante
(fls. 12) que a garantia & operagfio de crédito fosse constituida "g?e!?s préprios bens
financiados... e complementada com a utilizag@io dos recebiveis. ’.. A fls. 14{15~a
Concessiondria admite, adicionalmente, o aval de sua principal acionista, Auto Viagio
1001 Ltda. e de seu sdcio, Amaury de Andrade,
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O processo foi encaminhado & ASEP-RJ, érgio regulador da concessiio, diante da
necessidade de que o Poder Concedente autorizasse a garantia pleiteada, eis que
envolveria a constituigio de hipoteca sobre os bens iméveis e embarcactes listados a
fls. 03/04, que sdo qualificados como bens reversiveis.

Afls. 25/27 a Assessoria Juridica da Agéncia Reguladora apresenta diversas obje-
¢Oes ao atendimento do pleiteado. Em apreciagfio pelo Conselho Diretor foi o proces-
s0 inicialmente baixado em diligéncia para complementagiio da decumentagio. Mais
recentemente, analisado novamente o pleito, foi editada a Deliberacio ASEP-RI/CD
N.2 180/2001, de 22.11.2001, onde a Agéncia recomenda que o empréstimo captado
Jjunto a0 BNDES onere inicialmente bens de propriedade da concessiondria néio vincu-
lados & concessiio. Pede, ainda, que se esclarega se a cldusula 16, I11, do contrato de
concesséo nao fere o art. 17, e 11, da Lei 8.666/93, daf a solicitaglio de remessa deste
feito a Procuradoria-Geral do Estado.

Cumpre, inicialmente, observar que a autorizagfio solicitada pela Concessiondria
incumbe ac Poder Concedente, o Estado do Rio de Janeiro, devendo a manifestagfo da
ASEP-RIJ ser entendida como meramente opinativa, na qualidade de 6rgéio regulador,
0 qual por sua posiglio estd mais préximo do dia-a-dia da concesséo e que, por isto
mesmo, tem condiges de fornecer subsidios & decis@io do Poder Executivo do Estado,
face ao pedido formulado.

De outro lado, impde-se a andlise ndo s6 da possibilidade de oneracio dos bens 2
luz da Lei 8.666, invocada pela ASEP--RJ, mas também i tuz da particular condiciio dos
bens relacionados, que ostentam a qualificaciio de BENS REVERS{VEIS, e que, portan-
to, se submetem a todo um regime especial, que estd a exigir especial cuidado na
apreciacio do pleito formulado pela Concessiondria.

Importa, assim, termos em mente que a Concessiondria Barcas S.A. se tornou
titular dos serviges de transporte marftimo de passageiros objeto do contrato que
firmou. Os bens, porém, de sua propriedade vinculados & concessiio — e que para
tanto foram considerados essenciais A prestagiio dos servigos — sfio bens qualificados
como REVERSIVEIS, o que equivale a dizer que, uma vez extinta a concessfio por
qualguer motivo, inclusive por seu termo final normal, retornam eles 2 titularidade do
Poder Concedente.

O instituto da reversdo € um dos mais importantes da concessio e se destina a
permitir ao poder concedente dar prosseguimento — diretamente ou através da assina-
tura de novo contrato de concessio — & prestagiio de um servigo que se apresenta
como essencial, eis que centenas de milhares de pessoas se valem do mesmo diaria-
mente como meio de transporte regular, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELO
explica com precisio a importincia da reversio:

" A razdo principal da reverséo reside precisamente nisto, a saber: dado

o cardter piblico do servigo, isto é, atividade havida como de extrema
relevincia para a comunidade, sua paralisagdo ou suspensdo é inadmis-
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stvel, por ofensiva a valores erigidos soclalmente como de superior im-
porténcia. O Poder Piiblico, como guarda e responsdvel pela defesa dos
interesses piblicos, ndo pode permitir que estes sejan sacrificados ou
posiergados em nome de objetivos ou interesses particulares, individuais,
Por isso, é ausente na doutrina o principio da continuidade do servigo
piiblico, o qual supbe a reversdo como meio de dar seguimento @ presta-
cao da atividade, quando extinta a concessdo do servigo. ? (in Curso de
Direito Administrativo, pdgs. 539-540, 11.” edigfio, Ed. Malheiros)

Tho importante é o instituto da reversdo, que a Lei de Concesstes (Lei 8.987/95) em
seu artigo 23, X, o erigiu em cldusula essencial do contrato, ciente de que, s4 com a
reversdo dos bens vinculados A prestaciio do servigo se poderia assegurar a continui-
dade de sua efetiva prestagiio ao final do contrato. Por isto mesmo, tais bens, embora
tecnicamente de propriedade do concessiondrio, so definidos como sendo de domi-
nio resoliivel, uma vez que, sendo afetos ao servigo piblico, integram apenas transi-
toriamente o patrimdnio privado da empresa concessiondria (cf. DIOGO DE FIGUEIRE-
DO MOREIRA NETO, Curso de Direito Administrativo, Forense, 12.°ed., pig. 434).

JOSE CRETELLA JUNIOR & ainda mais enfético, ao estabelecer que os bens ao
longo da concessfio continuam a pertencer ac Estado, verbis:

A reversdo dos bens do dominio piiblico é indiscutivel, operando-se de
maneira automdtica. Pertenciam e continuam a pertencer ao Estado. Fo-
ram cedidos a titulo precdrio, condicionados ao funcionamento do servi-
co piblico. Extinto o prazo deste, revertem aqueles bens ao tinico dono.”
(Tratado de Direito Administrativo, pag. 165, Vol. 11, 1.*edigdo, Ed. Forense),

O que a Concessiondria Barcas S.A. estd a pleitear, portanto, pode resultar em
graves conseqliéncias para a populagio do Estado do Rio de Janeiro na hipétese de
inadimplemento junto a0 BNDES do contrate de financiamento que estd a negociar,
Dadas em garantia todas as estagBes, terminais, estaleiros € pontos de atracagiio da
empresa e ainda a totalidade das embarcagdes hoje existentes, havendo o nfio paga-
mento do mutuo, ird o credor executar o empréstimo e buscar o reembolso do valor
emprestado com a execugio de tais bens, que, entdo, néo poderéo mais voltar ao
patriménio do Estado.

Em outras palavras: a inadimpléncia da Barcas S.A. poderd resultar ndo 50 na
insolvéncia da empresa e na sua incapacidade de continuar prestando o servico, como
poderé impossibilitar ao préprio Poder Concedente encampé-lo ou, por qualquer outro
meio, gatantir a CONTINUIDADE DA PRESTACAO DO SERVICO PUBLICO ESSEN-
CIAL, com evidentes ¢ graves repercussdes para os respectivos usudrios,
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Ouso, assim, dizer que o Contrato de Concess#io foi infeliz ao permitir, ainda que em
tese, a oneragiio dos bens vinculados A concessiio, pois assim abriu azo a exigéncias
por parte do agente financiador que se apresentam, segundo entendo, excessivamente
OnErosas ao Estado e mesmo desnecessdrias, quando se tem em conta a multiplicidade
de garantias que podem ser exigidas e que nio colocam em risco a prestagio do
servigo padblico, como € o caso daquela objete desta consulta.

Me:]hor explicando: neste mesmo processo tem-se que existem diversas outras
garantias que poderfio e deverdo ser exigidas pelo BNDES e que, sabiamente avalia-
das, certamente serdio capazes de fornecer ao mutuante a seguranga necessiria para
que possa conlcecler ¢ empréstime, cujo objeto, sem divida, parece ser de interesse da
anc:esstonél‘la e, em tiltima anélise, do propric Poder Concedente, eis que resultard na
criagiio de empregos e em uma melhor prestagiio de servigos A populagiio que utiliza os
(ransportes aquavidrios disponibilizados pela Barcas S.A.

‘ Assim € que entre garantias pessoais e reais a serem exigidas, encontramos a
fiar}ga da Auto Viagdo 1001, principal acionista da Concessiondria e de seu principal
cotista, a hipoteca das embarcagdes novas (conforme expressamente autorizado pela
recente Lei 10.206/2001, em seu artigo 22), o penhor sobre a receita da concessiondria
e a]l'ldfl a cauglo da totalidade das agdes da Concessiondria, o que se constitui em
garantia muito maior do que representa a hipoteca dos bens listados a fls. 03/04,

. Ficil €, pois, com a devida vénia, verificarmos que estio disposigiic do BNDES
dlversas outras modalidades de garantia que ndo aquela que, se executada, implicaria
n#o $4 no fim da concessfio, mas na impossibilidade de se manter a continuidade da
prestagéio do servigo, com consegiiéncias gravissimas para a comunidade.

_ Poristo mesmo, apresenta-se como altamente desaconselhdvel que o Estado auto-
rize a oneragio dos bens vinculados & concessiio, do que poderia vir a resultar irrepa-
riveis prejuizos para sua populago.

Caso, todavia, se entenda que € de se autorizar a oneragfio dos bens reversiveis, a
conclusfio dai decorrente é que estard o Estado renunciando, a¢ menos em tese’ )
RE\{ERS‘IBILIDADE de tais bens, abrindo mio, na hipétese de inadimpléncia da cc;n-
cesm_onﬁrla, de recebé-los em devolugo ao término da concessfio. Em tal ordem de
consideragdes, equivaleria tal rentincia a uma forma de alienagfio do patriménio pibli-
co (bens ou direitos), fazendo incidir, como lucidamente apontou a ASEP-RJ, o artigo
17 da Lei 8.666/93, cuja dicgio é a seguinte: ,

:‘Art‘. 17 — A dlienagdo de bens da Administracdo Piblica, subordinada
a existéneia de interesse piblico devidamente justificade, serd precedida
de avaliacdo e obedecerd ds seguintes normas:
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I- quando imdveis, dependerd de autorizagdo legislativa para érgdos da
administragdo direta e entidades autdrquicas e fundacionals, e, para to-
dos, inclusive as entidades paraestatais, dependerd de avaliagdo prévia
¢ de licitagdo na modalidade de concorréncia, dispensada esta nos se-
guintes casos:

No que se refere A aventada necessidade de licitagdo, entendo que ndo é a mesma
aplicdvel a hipGtese dos autos, uma vez que cuida-se de financiamento com taxa de
juros especial, realizada sob condigBes favordveis com recursos do Fundo da Marinha
Mercante, o que torna inexigivel o certame licitatério, ainda que em tese se entendesse
o mesmo cabfvel, por envolver a alienagfio de bens vinculados a concessio.

Parece inafastivel, todavia, a necessidade de autorizacéio legislativa, uma vez que
estaria o Estado — a se admitir a hipétese de que venha aceitar abrir méo da garantia de
reversibilidade que hoje possui — transmitindo a titularidade de direitos e criando a
possibilidade de alienagfo de bens imdveis e embarcagdes que em tese sertam reinte-
grados ao seu patrimdnio ao final da concesséo.

A conclusfio que se impde, portanto, face & consulta formulada, é que contraria o
interesse piiblico a autorizagio de constituigio de garantia sobre 03 bens reversfveis
vinculados & concessio, havendo decerto outras formas de fornecer a mutudria Bar-
cas S.A. e seus acionistas ao BNDES garantias id6neas e suficientes para que este
conceda o empréstimo solicitado. Na hipdtese, todavia, de entender o Estado de
autorizar o pleito manifestado, deverd antes obter a indispensével autorizagdo legisla-
tiva, indeclindvel em face da natureza da rentincia que estard fazendo.

E o parecer, s.m.j.

Rio de Janeiro, 02 de janeiro de 2002.

Sérgio Nelson Mannheimer
Procurador do Estado
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Ad.PG-2:
Visto. De acordo com o Parecer n,° 01/2002 — SNM, de 02.01.2002.

Em 02 de janeiro de 2002

Josenete Veloso Monteiro
Procuradora-Chefe da Procuradoria de Servigos Piblicos

YISTO
Aptrovo o Parecer n,° 01/2002 — SNM, de 02 de janei
vo ¢ \ . , Jjaneiro de 2002, do Procurador do
Estado Serglt) Nelson. Mannheimer (fls. 111/117), acolhido pela Procuradora-Chefe da
Procuradoria de Servigos Publicos, Dr.* Josenete Veloso Monteiro (fls. 11 8).

Ao Gabinete Civil, com vistas 4 Agéncia Regulador: v 41
: ; guladora de Servigos Publicos .
didos do Estado do Rio de Janeiro. gos Publicos Conce

Em 02 de janeiro de 2002,

Francesco Conte
Procurador-Geral do Estado

Processo n.° E-04/079.260/2001
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